RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY | SOCJOLOGICZNY
ROK LXVIII - zeszyt 2 - 2006

LEON KIERES

SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO INSTYTUCJA
SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

I. WSPOLNOTA SAMORZADOWA

1 Samorzad terytorialny jest instytucjonalnag forma organizacji panstwa.
Prawnik wskaze na pozycje ustrojowg samorzadu terytorialnego, okres$lajac
jego miejsce w organizacji (ustroju) panstwal Wydaje sie uprawniony poglad,
ze takie wiasnie zatozenie dominuje wspotczesnie w Polsce w rozwazaniach
i dyskusjach na temat samorzgdu terytorialnego. Uczestnikami tych sporéw sg
prawnicy, a takze przedstawiciele innych dyscyplin nauki. Co wiecej - widzimy
dzisiaj szczegdlne zainteresowanie politykéw czy tez obywateli (spoteczen-
stwa) miejscem samorzadu terytorialnego w ustroju Polski.

Zauwazamy stopniowo rysujace sie zréznicowanie pogladéw, w ktérych
okresla sie sytuacje samorzadu terytorialnego. Podziaty widoczne sg zwiaszcza
w stanowiskach co do potrzeby recepcji w ustroju Polski instytucji samorzadu
terytorialnego oraz co do kwestii szczeg6towych?2

Przypomnijmy, ze juz w 1989 i 1990 r. wyraznie ujawnili sie przeciwnicy
uznania samorzadu terytorialnego za instytucje paristwa demokratycznego.
Podnoszono wdwczas celowo$é utrzymania systemu terenowych organéw
wiladzy i administracji panstwowej3 poddanych w swojej sytuacji rozwigza-
niom Konstytucji z 1952 r. oraz odpowiedniej ustawy. Zalecano jedynie zorgani-
zowanie wybordw do organéw przedstawicielskich jednostek terenowych przy
uwzglednieniu w ordynacji wyborczej zasad wiasciwych dla panstwa demokra-
tycznego (wybory wolne i uczciwe oraz bezposrednie). Przywotujemy dyskusje
z przetomu lat osiemdziesiatych i dziewieédziesigtych, by zwréci¢ uwage, ze
wspoétczesni przeciwnicy samorzadnosci terytorialnej w istocie stojg po jednej
ze stron tamtych sporéw; promujg oni udziat panstwa w rzgdzeniu spoteczen-
stwem za posrednictwem organow panstwowych, ktére swojg legitymacje czer-
pig nie z woli wyborcow, a z aktéw powotania (nadania)4.

Powyzej zarysowane podejscie w rozwazaniach odnoszgcych sie do samo-
rzadu terytorialnego w gruncie rzeczy zawiera w sobie akceptacje tej wtasnie
formy organizacji panistwa. Innymi stowy —nie spotkamy dzisiaj posrdd uczest-

1Por. Rozdziat VII ,Samorzad Terytorialny” Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
(Dz. U. Nr 78, poz. 483); P. Sarnecki, Komentarz, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2005, passim; A. Btag, Samorzad terytorialny, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2005, s. 188.

2J. Regulski, Samorzad 111 Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, passim.

3J. Emilewicz, A. Wotek, Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowg roku 1998 widziana oczami jej

autoréw, Warszawa 2000, s. 29 i n.
4Por. A. Mycielski, Ustrojowo-polityczna wiedza stosowana ijejpraktyczne zalecenia, Wroctaw 1947, s. 11.
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nikéw zycia publicznego, ale wtasciwie takze w ocenach formutowanych na in-
nych ptaszczyznach aktywnosci, negacji samorzadu terytorialnego jako trwatego
aspektu ustroju panstwa czy tez wspdtczesnej aktywnosci obywatelskiej. Ra-
czej spieramy sie o kategorie jednostek samorzadu terytorialnego5 (czy po-
trzebny powiat, jaki ukiad terytorialny oraz wyraz ustrojowy polskiej
regionalizacji; relacje wzajemne miedzy przyjetymi kategoriami samorzadu te-
rytorialnego; zwigzki miedzy samorzadem terytorialnym a innymi jednostka-
mi ustrojowymi panstwa, np. wobec administracji rzadowej).

Uwidacznia sie stopniowo inne znaczenie przynaleznosci obywatela do
wspdélnoty samorzgdowej. Spoteczenstwo obywatelskie jest wiasnie wspolnota
obywateli (nie bedziemy definiowac tego okre$lenia, uznajac jego potoczne zna-
czenie, chociaz niekiedy jest swoiscie pojmowane przez uczestnikdéw sporu),
ktdrzy swojg postawg wyrazajg akceptacje przynaleznosci do okreslonej grupy
obywateli. Takgwspo6lnotg moze by¢ grupa obywateli potaczonych np. interesa-
mi zawodowymi, gospodarczymi. Obywatele manifestujg przy-
wigzanie do wspoOlnoty, ktérej sg cztonkami, przez swoje
dziatania. Innymi stowy- obywatelski wyraz zwigzkéw ze
wspo6lnotg wyraza sie w akceptacji lub manifestacjach
sprzeciwu w obec dziatan, ktéore maja zwigzek z interesa-
mi tej wtasnie wspolnoty®6.

Mowigc o spoteczenstwie obywatelskim, mam jednak na mysli postawy
kreatywne cztonkéw wspolnoty. Uprawnieni sg oni do decydowania czy party-
cypacji w procesach rozstrzygajacych o ich pozycji. Cztonkostwo w spoteczen-
stwie zaktada zarazem prerogatywy aktywnego udziatu w zyciu wspdélnoty.
Tym samym obywatel ma zagwarantowane prawo do udziatu w rozwigzywaniu
spraw publicznych spoteczenstwa. Takie wtasnie zatozenie przyjmujemy, okre-
Slajgc istote samorzgdowych wspdlnot terytorialnych oraz ich miejsce w pan-
stwie, jako czynnika jego ustroju.

2. Samorzad terytorialny jest kategoria spoteczenstwa obywatelskiego
0 zréznicowanym wyrazie w poszczeg6lnych paristwach? Okreslajgc jego pozycje
wobec innych jednostek ustrojowych paristwa, mozemy wyroézni¢ rézne przejawy
samorzadnosci terytorialnej, zdywersyfikowanie zakresem samodzielnosci co do
stanowienia o sprawach wspdlnot samorzadowych. W kazdym wszakze przypad-
ku przyjmuje sie wystepowanie trzech elementéw wyznaczajgcych pierwiastek
samorzadowy w zyciu wspdélnoty obywatelskiej: wyodrebnione terytorium, za-
mieszkiwane przez cztonkéw wspdlnoty (wspoélnote), odniesienie do niej okreslo-
nych spraw publicznych i prywatnych (zadania, kompetencje) oraz normatywnie
ustalong organizacje (ustr6j). Powyzsze aspekty wspdélnoty samorzgdowej sg

5Por. Z. Niewiadomski, W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tetera, Samorzad terytorialny. Ustréj i gospodarka,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2001, s. 27 i n.: H. l1zdebski, M. Kulesza, Administracjapubliczna. Zagadnienia
og6lne, Warszawa 2004, passim.

6 Por. J. Purchla, w: Samorzad panstwa obywatelskiego, Warszawa 1993, s. 31 i n.; Samorzagdowa budowa
panstwa i prawa, Poznan 1994, passim; R. Sawuta, Samodzielno$¢ prawna gminy - idea czy rzeczywistosci
w: Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego, Prawo samorzadowe i administracyj-
ne, red. S. Dolata, Opole 2000, s. 197.

7A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad terytorialny” 1999, nr 7-8; Studia
nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Bfa$, Kolonia Limited 2002, passim; zob. tez: Conference of European

Ministers Responsible for Local and Regional Government. 13th Session, Helsinki, 27-28 June 2002. Outlines,
Syntheses and Overviews of Six Models of Regional Self-Government.
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w pewnym stopniu refleksem pojecia panstwa, w ktéorym ogniskuje sie elementy:
terytorium, jego mieszkancy oraz witadze publiczne (ustrgj)8.

Formalny wyraz samorzadnosci terytorialnej moze byé widoczny przede
wszystkim przez ustalenie, iz okreslone terytorium jest zamieszkiwane przez
obywateli panstwa. Sam fakt przebywania na tym terytorium (gminy, powiatu
czy wojewodztwa) moze tym samym oznaczaé, ze obywatel zostaje cztonkiem
wspdlnoty samorzgdowej.

A zatem to przebywanie o charakterze trwatym (koncentrowanie intereséw
zyciowych z okreslonym miejscem pobytu) na okreslonym terytorium, wyod-
rebnionym przez odpowiednig wladze panstwowg (ustawe lub w innej formie
prawnej - np. sotectwo czy osiedle wyodrebnione na podstawie uchwaty rady
gminy) zalicza automatycznie do wspdlnoty zamieszkujacej to terytorium.

Wspdlnota niekiedy jest zainteresowana ksztaltem swego terytorium. Za-
kres, a zwlaszcza tres¢ jej kompetencji co do decydowania (samodzielnosc)
o0 ksztalcie zamieszkiwanego przez nig terytorium (gmina, powiat, wojew6dz-
two) jest zwykle przesadzany poza wiasciwg wspdlnotg samorzadowa. Poglad
ten odnosze do sytuacji, gdy panstwo wyodrebnia poszczeg6lne kategorie
wspolnot samorzgdowych (jednostki) wyznaczajgce zarazem granice teryto-
rialne tych wspoélnot (granice jednostek samorzgdowych)9.

Samorzadno$¢ wymaga przyznania wspélnotom samorzgdowym prawa do
wspoétuczestniczenia w procesach decyzyjnych, ktérych celem jest wyznaczenie
granic tych wspo6lnot —przede wszystkim w przypadku zmiany granic jedno-
stek samorzagdowych. Ustawodawstwo polskie przyznaje wspo6lnotom lokal-
nym uprawnienia do wystepowania z inicjatywami lub tez uczestniczenia
w procedurze zmiany granic wspélnot samorzgdowych przez ich opiniowanie.
Tym samym widzimy w prawie polskim kompetencje odpowiednich wspélnot
do konsultowania z nimi odpowiednich rozwigzan co do granic wsp6lnotl0

Procedury stanowienia o granicach wspd6lnot samorzadowych sg sformali-
zowane tak co do kompetencji uprawnionych organéw, udziatu w nich zaintere-
sowanych wspdlnot samorzadowych, jak tez co do czynnoSci organizujacych
postepowanie oraz ich skutkéw prawnych. Przestanki merytoryczne nie zaw-
sze sg inspiracjg do podejmowania postepowania w sprawie granic wspolnot
samorzadowych.

Kompetencje przystugujace odpowiednim organom panstwa co do zmiany
granic wspoélnot samorzadowych znajdujg uzasadnienie w szczegdlnej pozycji
jednostek samorzadowych w ustroju panstwa. Wyrazem szczeg6lnego znacze-
nia tych kompetencji sa przestanki uzasadniajace stanowisko organu decy-
dujacego w sprawie wniosku o zmiane granic. Przestanki te uwzgledniajg
aspekty odnoszone do spraw lokalnych. Organ decydujgcy o zmianie granic

8 Samorzad terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej,
red. J. Jezewski, Wroctaw 1999, passim; M. Schweitzer, Staatsrecht I11. Staatsrecht. Volkerrecht. Europarecht,
Heidelberg 2004, s. 204; P. Fischer, H. F. Kock, Allgemeines Volkerrecht, Wien 2000, s. 105.

9Por.: art. 4 ust. 1ustawy z 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z p6zn.
zm.); art. 3ust. 1z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.);
Z. Leonski, Ustréj i zadania samorzadu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 16

10 Por. L. Kieres, Analiza zgodno$ci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europejskg Kartg Sa-
morzadu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9, s. 49; T. Rabska, Wyzwania administracji publicz-
nej w $wietle integracji z Unig Europejska, w: Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Debicka,
M. Dmochowski, B. Kudrycka, Biatystok 2003, s. 56.
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wspdlnot lokalnych winien jednak uwzglednia¢ réwniez interesy ogolniejsze,
odnoszone do zainteresowanych wspélnot czy wrecz panstwall

3. Poruszajgc zagadnienia pozycji samorzgadu terytorialnego w spoteczen-
stwie obywatelskim nie mozemy zapomnieé o regionalizacji. Problematyka ta
jest przedmiotem szczeg6lnego zainteresowania nie tylko w Polsce, co wiaze sie
z nowg pozycjg ustrojowg polskiego wojewodztwa. Widzimy renesans tej pro-
blematyki réwniez w innych panstwach, co niewatpliwie ma zwigzek z poglagdami
politykéw na ustrdj panistwa oraz jego miejsce we wspoOtpracy miedzynaro-
dowej12 Stanowisko to odnosze do panstw, ktdre sg cztonkami Rady Europy,
a takze do tendencji ujawnionych w rozwigzaniach dyskutowanych lub przyj-
mowanych przez instytucje Wspolnot Europejskich13

Polskie dyskusje o regionalizacji koncentrowatly sie w istocie wokdt per-
spektyw rozwoju ustroju panstwa, w jego kontekscie bowiem dyskutowano
0 pozycji polskiego wojewoddztwa. Spér o polskie wojewodztwo, niekiedy peten
dramatyzmu, miat zarazem za przedmiot celowos¢ przyjecia w tej jednostce
pierwiastka samorzadu terytorialnego.

Widze istotng poprawe skutecznosci w realizacji polityki regionalnej w spra-
wach, ktore przejat samorzad wojewddztwa. Skutkiem dziatania wojewo6dzkich
jednostek samorzadowych jest zwiaszcza racjonalizacja wydatkéw przez
porzadkowanie od strony organizacyjnej wykonywania zadanh publicznych.
Krytycy polskiej reformy samorzgdowej, podwazajgcy jej zatozenia i efekty, za-
pominajg o stanie panstwa przed jej wprowadzeniem.

Regionalizacja, by¢ moze nie jest ostatecznym i jedynym lekarstwem na
polskie ktopoty. Bedzie jednak wzmacnia¢ tendencje do decentralizacji —awet
gdy jej przeciwnicy uzyskujg wsparcie ze strony struktur, ktére czujg sie za-
grozone przez fakt budowy wspdélnot, ktére miatyby przeja¢ dorobek i zadania
zhierarchizowanych jednostek administracji publicznej.

Status samorzadu terytorialnego determinujgrozwigzania prawne, przyje-
te w Konstytucji z 1997 r. oraz w ustawodawstwie zwyktym. Forma ustawowej
regulacji ksztattuje ustréj wojewéddztwa samorzadowego —w tym cztonkostwo
we wspoélnocie regionalnej oraz jego pozycje wobec paristwa. Tym samym do
istotnych prerogatyw organdéw panstwa nalezy stanowienie o kierunkach ewo-
lucji wojewddztwa samorzadowego w ustroju Polski. Nie sadze, by stan taki
stanowit zagrozenie dla spdjnosci tego ustroju.

Il. LOKALNA WSPOLNOTA SAMORZADOWA

1. Podstawowa jednostkg samorzgdu terytorialnego jest gminal4d Poglad
ten ma swoje uzasadnienie w ustawodawstwie oraz naukach odnoszonych do

11 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, passim.; M. Zdyb, Samorzad a pan-
stwo. Nadzér na samorzgdem, Lublin 1993, passim.

12 C. Holegi, The Europe of Regions, Geneva 1995, passim.

13 Por. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacje europejskie i amerykanskie, red. W. Kisiel,
Krakéw 2005.

14 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2002, passim.
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poszczegoélnych dyscyplin wiedzy o spoteczenstwie. Uzasadnia go jednak przede
wszystkim zasada subsydiarnoscila Zawiera sie ona w pogladzie, ze kazda
sprawa winna by¢ przedmiotem pieczy wspodlnoty samorzgdowej, chyba ze jej
charakter (cel, ktdry trzeba osiggng¢; funkcja szczegolnie istotna dla panistwa)
wymaga odniesienia zadan (kompetencji) do struktur pozasamorzadowych.

Subsydiarnos¢ w samorzadzie terytorialnym to uktad utozenia kompetencji
miedzy poszczegélnymi kategoriami samorzadu terytorialnego, w ktérym spra-
wy samorzadowe odnoszone sg do wspolnot innych niz podstawowe, jezeli ogar-
niajg one interesy wspdlne dla spotecznosci lokalnych z wybranych gminla

Mozna powiedzie¢, ze subsydiarnos¢ generuje takze sytuacje konfliktogen-
ne, gdy obserwujemy ich narastanie przeradzajace sie w pewng tendencje. Je-
zeli nawet konflikty takie nie sg znamieniem wspotczesnej samorzadnosci, to
pozostaje kwestigoceny cztonka wspolnoty obywatelskiej, czy ta wspdélnota jest
chroniona przez wspdlnote wyzszego szczebla z rGwnatroskajak inne wspdélno-
ty lokalnelr.

W kazdym razie subsydiarno$¢ konfliktéw jest niewatpliwie argumentem
wygodnym dla przeciwnikéw decentralizacji, a zwlaszcza samorzadnosci, kto-
rzy swoje poglady uzasadniajg troskg o spdjnos¢ panstwa czy co najmniej
0 sprawnos¢ jego organizacji. Powinni o tym pamieta¢ zwolennicy samorzadno-
sci, ktorzy uczestniczg w zyciu publicznym.

Istotnym zadaniem samorzadnosci jest decentralizacja zadan publicznych,
ktore to zagadnienie byto wczesniej wielokrotnie przywolywane. Klasyfikacje
tych zadan implikuje stanowisko ustawodawcy, co oznacza wyb6r polityczny,
na temat potrzeby przekazywania kompetencji organéw paristwa w gestie
wspoélnot obywatelskich. Tendencje taka wykazujg réwniez starania samych
wspolnot. Charakterystyczne dla polskich reform samorzadowych byty wtasnie
starania o zadania wspdlnot obywatelskich, ktére zwtaszcza w latach osiem-
dziesigtych przygotowaty koncepcje tych reformi18

Kontynuacje staran o decentralizacje funkcji panstwa przejety gminne
wspolnoty samorzadowe. Jezeli wyrdéznimy w sytuacji samorzadu terytorialnego
pierwiastek spoteczenstwa obywatelskiego, to w sposéb szczegdlny zaznaczyt
on swojg obecnos¢ w latach dziewiecdziesigtych - zwilaszcza w determinacji
o kontynuowanie decentralizacji przez tworzenie nowych kategorii wspdélnot
samorzadowych (powiat, wojewddztwo). Rezultatem polskich reform samo-
rzagdowych moze jednak okazac¢ sie konflikt jednostek samorzgdu terytorialne-
go réznych kategorii.

Zauwazamy dzisiaj, ze gminy nie zawsze akceptujg inicjatywy i skutki
dziatan powiatéw czy wojewddztw, uznajac ich kompetencje za ingerencje w spra-
wy podstawowej wspolnoty lokalnej. Problematyka ta odnosi sie do sytuacji,
gdy powiatowa lub wojewoddzka jednostka samorzgdowa podejmuje rozstrzy-
gniecia (generalne lub indywidualne), ale skutkujace na obszarze konkretnej
gminy (likwidacja szpitala, kolejowego ruchu pasazerskiego, ograniczenie do-

15 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakéw 1995, pasim.

16 H. lIzdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 20.

17T. Rabska, Samorzad terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy przebudowy administracji
lokalnej), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 3, s. 23.

18 Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP [komentarz do art. 15, art. 16 oraz do art.
163-172], ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 3.
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tacji dla instytucji artystycznej itp.)19 Widzimy tym samym, ze sprawy gminy
oraz zadania powiatu czy wojewddztwa sgw Swiadomosci spotecznosci gminnej
traktowane jako kategoria jednorodna. tgczy je bowiem wspélnota intereséw
spotecznosci. Tymczasem dywersyfikacja zadan samorzgdowych, podzielonych
miedzy rozne kategorie samorzgdu terytorialnego, jest nie tylko faktem praw-
nym. Pozostaje ona niekiedy postulatem prawnym odnoszonym do wspélnot
obywateli —ktdrzy nie zawsze akceptujg swdj zréznicowany status w réznych
kategoriach wspdlnot samorzgdowych2. W sprawach negatywnie - w ich Swia-
domosci —dotykajacych intereséw indywidualnych, stanowigc substrat osobo-
wy jednocze$nie w samorzadzie gminnym, powiatowym czy wojewddzkim,
utozsamiajg swojg pozycje tylko zjedng wybrangwspdélnotg gdy uznajg ze in-
teresy tej wspdlnoty odpowiadajg wyobrazeniom obywatela —jej cztonka o jego
interesach. Tym samym obywatel przenosi do niej swojg identyfikacje wyzna-
czajgcag cztonkostwo we wspdlnocie obywatelskiej (transfer tozsamosci
obywatelskiej w spoteczenstwie).

2. Najczesciej przywotywanym argumentem w negatywnych ocenach samo-
rzadu terytorialnego jest referendum gminne. Polski ustawodawca uznat refe-
rendum gminne za szczegdlng forme aktywnosci lokalnej. Odnidst jg do wyro6z-
nionej grupy zagadnien, wymieniajac przyktadowo niektére sprawy, zaliczone
do przedmiotu referendum gminnego. Tymczasem ujawnito sie w praktyce sa-
morzgdowej zjawisko wychodzenia poza granice upowaznienia ustawowego
przez inicjatoréw wyrazenia woli przez spotecznos¢ lokalng w drodze referen-
dum gminnego.

Rozstrzygniecia organdéw nadzoru, uniewazniajgce uchwaty rad gmin w spra-
wie przeprowadzenia referendum gminnego w kwesti, ktéra wykracza poza za-
kres kompetencji gminy, sg zwykle przedmiotem krytyki ze strony inicjatoréow
lub nawet wspdlnot lokalnych2l Stanowig one przejaw mylnego wyobrazenia
o roli samorzadu terytorialnego w ustroju panistwa. Wydaje sie, ze ksztaltujgje
przede wszystkim postawy opozycji wobec dziatalnosci organéw paristwowych
lub tez uznanie samorzgdu gminnego za podstawowa a nawet przesadzajgcq
forme wypowiedzi na temat spraw publicznych.

Spotykamy poglad, ze referendum gminne jest szczegdlng postacig organu
samorzadu terytorialnego22 Przychylam sie do tego stanowiska. Jego akceptacja
zwraca zarazem uwage na ukitady kompetencji miedzy organami samorzadu
terytorialnego oraz relacji w sferze zadan i kompetencji miedzy samorzgdem
terytorialnym i administracjgrzgdowa czy tez innymi podmiotami wiadzy pu-
bliczne;j.

By¢ moze moje stanowisko nie zyska aprobaty, ale nie przylgcze sie do
gltoséw zwolennikdéw referendum, ktérzy zalecajgjednostkom samorzadu tery-
torialnego je w kazdej sprawie publicznej, nawet jesli miesci sie ona w przed-

19 Por. Z. Bukowski, J. Bukowska, S. Kerber, T. Syta, Zadania i kompetencje jednostek samorzadu teryto-
rialnego i wojewody, Torun 2004, s. 335.

20J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, w: Prawo administracyjne, red. idem, Kolonia Limited 2005,
s. 133.

21 Por. Nadzér administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, praca zbiorowa, red. C. Kociriski, Wroctaw,
2006.

22 Por. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93.
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miocie dziatania innych podmiotéw. Poglad swdj opieram na wytozonej wyzej
koncepcji podwdjnej lojalnosci obywatela wobec wspélnoty samorzadowej i pa-
nstwa. Zaktadata ona bowiem pewng rozdzielno$¢ kompetencji miedzy strony
uktadu wiadzy publicznej. Obywatel moze angazowac reprezentujace go orga-
ny we wiadczych formach, inicjujac tok postepowania np. w akcie wyborczym
czy tez przez spotkania z radnymi czy pracownikami samorzgdowymi. Inicjo-
wanie referendum np. gminnego w sprawie dziatania innych organéw wiadzy
publicznej prowadzi tym samym do podejmowania innej inicjatywy, nie przewi-
dzianej prawem, oceny przez organ samorzgdu (referendum) dziatalnosci innego
organu wiadzy publicznej czy tez uzyskania wptywu na dziatania tego organu23

Szczegoblnie negatywnie oceniam inicjatywy w sprawie organizowania refe-
rendum gminnego w celu odwotania rady gminy24 Ustawodawca ustanowit
wprawdzie szczeg6lne warunki uwzglednienia inicjatywy (poparcie ze strony co
najmniej 10% wyborcdw, 30% mieszkaricéw uprawnionych do gtosowania winno
wzigc udziat w referendum, stanowisko bedace przedmiotem referendum winno
uzyskac wsparcie bezwzglednej wiekszosci biorgcych udziat w gtosowaniu). Licz-
ba inicjatyw organizowania referendum w celu odwotania rady gminy wzrasta w
kazdej kolejnej kadencji rad gmin. Wnikliwa analiza przypadkéw postuzenia sie
instytucjg referendum dla odwotania rady gminy prowadzi —moim zdaniem —do
wnioskdw, ktére moga stuzy¢ jako argument w negatywnych ocenach przydatno-
Sci tej instytucji. Poglad ten odnosze do sytuacji, gdy za odpowiednig inicjatywa
kryje sie opozycja w radzie gminy. Widoczne jest to zwtaszcza w prébach organi-
zowania referendum gminnego krotko przed wyborami samorzgdowmi. Refe-
rendum w sprawie odwotywania rady gminy, jezeli w tresci uzasadnienia
inicjatywy nie kryja sie merytoryczne przestanki wskazujace na nieudolnosé
dziatann organu uchwatodawczego i kontrolnego gminy, negatywnie wpltywa na
postawy cztonkoéw spotecznosci obywatelskiej. Postrzegajg oni samorzad teryto-
rialny jako strukture obcg chociaz przeciez sami sg jej substratem osobowym.
Obcos¢ tej struktury przedstawia sie im w sporach politykéw, ktorzy dgza do
uzyskania wptywu na dziatania organéw wspolnoty samorzgdowej za posrednic-
twem radnych, reprezentujgcych ugrupowanie polityczne. Tym samym organy
samorzadu terytorialnego reprezentujg przede wszystkim ugrupowania poli-
tyczne, a przedmiot ich dziatania wyznacza ptaszczyzna sporéw, ktore dzielg te
ugrupowania. W opinii spotecznej referendum ma wiec na celu rozstrzygniecie
sporu politycznego przez pozbawienie jednej ze stron udziatu w sprawowaniu
wiadzy i danie drugiej stronie szansy na przejecie wiadzy.

I11. WYBORY SAMORZADOWE

1 Demokracja lokalna przejawia sie w udziale cztonkéw wspoélnoty
morzadowej w rzadzeniuX Przejawem tego udziatu sg wybory samorzadowe. Za-
liczono je do przedmiotu szczeg6lnego zainteresowania polskiej klasy politycznej.

2 A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzad gminny. Komentarz, Warszawa 2005, passim.

24J. Bo¢, M. Miemiec, w: Organizacja prawna administracji, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolo-
nia Limited 2005, s. 207.

25 M. Maczynski, Komentarz, w: K. Badnarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptazek, Komentarz do ustawy o samorzgadzie gminnym, Warszawa 2004, s. 127.

sa-
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Sadze, ze samorzad terytorialny nie pozostanie na marginesie zaintereso-
wania partii politycznych. Koncentrujg sie one bowiem na zdobywaniu wiadzy
publicznej j jej utrzymaniu. Wtadze te polski ustawodawca odniost réwniez do
jednostek samorzadu terytorialnego. W kregu szczegélnej uwagi partii poli-
tycznych pozostawata zawsze Ordynacja wyborcza, a zwtaszcza ocena systemu
wyboréw wiekszosciowych lub proporcjonalnych i przydatnosci jednego z nich
dla polskiego systemu samorzadu terytorialnego. System wybordéw proporcjo-
nalnych niewatpliwie sprzyja rozwojowi zycia partyjnego w spotecznosciach lo-
kalnych. Stad tez nie byt on w zasadzie kwestionowany przez polskie partie
polityczne i ich przedstawicieliZ

Reprezentanci zycia publicznego, przedstawiciel nauki, ale takze osoby za-
angazowane w dziatalnosci publicznej na poziomie obywatelskich wspdlnot sa-
morzgdowych stopniowo zwracaty uwage na pozytki, ktére przyniosg wybory
wiekszosciowe. Pozwalajgone na skuteczniejsze zwigzanie radnego z wyborca-
mi i uzyskiwanie mandatu przez osobe, ktéra sukces wyborczy zawdziecza
swojej pozycji wsréd wyborcéw, a nie miejscu na liscie wyborczej czy tez popu-
larnosci jej lidera. Podnoszono réwniez argument, ze wybory wiekszosciowe
w wiekszym stopniu budzg w stronie radnym poczucie odpowiedzialnosci za
wykonywanie mandatu.

Polska ordynacja wyborcza uwzglednia czeSciowo powyzsze aspekty dzie-
lac gminy na dwie grupy —mate z ludnoscig do 20 tys. mieszkancéw, w ktérych
okregi wyborcze majg charakter jednomandatowy, oraz pozostate z okregami
wielomandatowymi. W wyborach w roku 1990 liczba mieszkancéw gminy, ktd-
rzy wybierali radnych w wyborach wiekszosciowych nie mogta przekroczy¢
40 tys. 0s6b. Zauwazmy, ze kryterium 20 tys. mieszkancéw zostato przyjete do-
piero w wyborach do rad gmin drugiej kadencji. Byt to skutek zainteresowania
i zabiegbéw partii politycznych. Nie tajono w dyskusjach, ze wybory proporcjo-
nalne utatwiajg partiom politycznym budowe struktur w Srodowiskach lokal-
nych; wzrasta bowiem woéwczas zainteresowanie udziatem w zyciu partyjnym
ze strony o0s6b aspirujacych do uzyskania mandatu radnegoZ?.

Uwazam, ze powinnismy doprowadzi¢ do zwyciestwa koncepcji podziatu
okregow wyborczych na jedno i wielomandatowe z uwzglednieniem réznigcego
je kryterium liczby 40 tys. mieszkancéw. Demokracja lokalna przejawia sie
w spos6b szczegolny w udziale bezposrednim obywateli w stanowieniu o spra-
wach wspoélnoty28 Wyzej méwitem o pozytkach i zagrozeniach zwigzanych z in-
stytucjg referendum gminnego. Uwazam, ze niebezpieczenstwa te bytyby
eliminowane, gdyby wyborca miat bezposredni, a nie tylko posredni, wptyw na
sktad rad gmin, co jednak jest promowane przy wyborach w okregach jedno-
mandatowych.

2. Ugrupowanie polityczne, popierajgce okreslong liste wyborczg liczy
przede wszystkim na uzyskanie wptywu na dziatania organu wykonawczego
w jednostce samorzadu terytorialnego. Przedstawia sie on w S$wiadomosci opinii

26Por. Z. Janku, Referendum lokalne- rozwazania nad nowa regulacjaprawna, w: Instytucje wspétczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw 2001, s. 251.

27 Por. L. Kieres, Samorzadowa budowa panstwa prawa, Warszawa 1994, s. 2 i n.

28T. Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1995, z. 2, s. 41.
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publicznej jako depozytariusz wtadzy samorzadowej, ktory stanowi o polityce
lokalnej oraz o zasadach jej realizacji. Zauwazmy, ze wyborcy Kieruja swoje po-
stulaty przede wszystkim do organéw wykonawczych lub cztonkéw organu
wykonawczego. Stad juz tylko krok do zgtoszenia postulatu wyboréw bezpo-
Srednich przewodniczgcego organu wykonawczego. Problem ten zostanie roz-
winiety w dalszej czesci artykutu.

Chciatbym zwr6ci¢ uwage, ze radny winien kierowac sie w swoim stanowisku
interesami catej wspdlnoty. Tym samym powinien stawia¢ interesy wspolnoty
ponad partykularne potrzeby grup mieszkancow, a tym bardziej poszczegol-
nych obywateli2. Godnos¢ radnego, a zarazem wartos¢ sprawowanego manda-
tu wyraza sie w takiej wiasnie postawie. Zdaje sobie sprawe z tego, ze odwaga
nie zawsze jest cnotg ktora szczegdlnie cenig radni. Pamiegtajg oni bowiem
o kolejnych wyborach, w ktérych uwzglednia sie przede wszystkim skutecznos¢
dziatania radnego na rzecz tej wspolnoty, ktdrej zawdziecza wybor. Postawy ta-
kiej nie bedziemy jednak w stanie wyeliminowaé, poniewaz zwigzana jest ona
z dgzeniem do zaspokajania ambicji polityka - cztonka klasy politycznej. Klase
te tworzg takze radni (politycy lokalni).

Radni winni by¢ kontrolowani przez swoich wyborcéw —czy raczej —przez
opinie publiczng Niezalezne media sg pewng gwarancjg ze mandat pochodzacy
z wyboréw bezposrednich bedzie inspirowat do dziatarh uczciwych. Poglad ten
odnosze zwlaszcza do medidéw lokalnych. Warunkiem powodzenia tej misji jest
jednak ich niezalezno$¢ wobec lokalnych o$rodkéw wiladzy. Finansowanie prasy
lokalnej z budzetu jednostki samorzadowej sprawia, ze petni ona funkcje infor-
matora o dziataniach wtadzy, a recenzje jej poczynan sprowadzajg sie do pod-
kreslenia zalet i zastug.

Patologie w dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego lub widoczne
w postawach radnych wykorzystuje sie jako uzasadnienie nieprzydatnosci lub
tez wyboru ztej koncepcji usytuowania ustrojowego samorzadu terytorialnego.
Co do drugiej kwestii—mozna sie z nig zgodzié, wskazujgc zarazem rozwiazania,
ktore zapobiegtyby przypadkom naruszania prawa. Pewnym argumentem uza-
sadniajacym nieprawidtowosci w samorzadzie terytorialnym jest jego zwigzek
ze wspolnotami obywatelskimi. Radni sg przeciez mieszkancami wspélnoty, ktd-
ra desygnowata ich do sprawowania mandatu przez akt wyborczy. Tym samym
rowniez na wyborcoéw spada czes¢ odpowiedzialnosci za naganne postawy rad-
nych, zwigzane z wykonywaniem mandatu. Poglad ten odnosze zwtaszcza do sy-
tuacji, gdy wyborcom byty znane wczesniejsze ktopoty z prawem kandydatéw do
mandatu radnego jednostki samorzadowej; nie usprawiedliwia to oczywiscie
radnego, ktory narusza prawo. Celowe jednak bytoby poszukiwanie rozwigzan
zapobiegajacych wyborowi osdb, ktore swojg dotychczasowg postawa nie zastu-
zyly na reprezentowanie mieszkarncow w radzie, lub eliminujacych je ze skiadu
rady. Pewnym remedium bytoby przyjmowanie rozwigzan, ktére uruchamiatyby
postepowanie w sprawie pozbawienia mandatu radnego. By¢ moze inicjatywe
w tej sprawie nalezatoby przekaza¢ mieszkaricom. Nalezatoby zarazem okresli¢
przypadki uprawniajgce do podjecia takiej inicjatywy oraz tryb jej rozpatrywa-
nia. Nie ma jednej, tatwej koncepcji rozwigzania tego problemu.

29 Z. Leonski, Samorzad w Polsce. Istota. Formy. Zadania, Poznan 1998, passim.
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IV. WYBORY BEZPOSREDNIE ORGANU WYKONAWCZEGO
WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ

Monokratyczny organ wykonawczy zapewnia —moim zdaniem —w sposéb
jednoznaczny ustalenie podmiotu faktycznie odpowiedzialnego za dziataniad)
Sytuacja, w ktorej siedmiu cztonkéw zarzadu, wybranych przez rade, reprezen-
tuje w istocie ugrupowania polityczne w niej obecne, czyni w wielu sytuacjach
fikcyjng odpowiedzialno$¢ przewodniczgcego organu wykonawczego, a zwtasz-
cza jego uprawnienie do inicjowania zasad dziatania w celu wprowadzenia
w zycie koncepcji przyjetej przez organ uchwatodawczy Staje sie on swego ro-
dzaju zaktadnikiem uzgodnien przyjmowanych poza forum zarzadu. Brak w tej
sytuacji miejsca na wiasne inicjatywy i pomysty, a przez to rozmywa sie odpo-
wiedzialnos¢ za aplikacje polityki komunalnej, ktdérej tres¢ winna okresla¢
rada gminy (powiatu, sejmik wojewddztwa).

Czytelng sytuacje co do adresata kompetencji i odpowiedzialnosci bedzie-
my mieli wéwczas, gdy wykonawstwo w ustroju wtadz gminy odniesiemy do or-
ganu jednoosobowego. Przewodniczacy organu wykonawczego nie moze
oczywiscie dominowa¢ w ustroju wiadz jednostki samorzadowej. Poglad ten
jednak odnosze wytacznie do sfery polityki samorzadowej. Tym samym przyjecie
koncepcji monokratycznego organu wykonawczego, ale pochodzacego z wyborow
bezposrednich —eo nastgpito w polskim porzadku prawnym ustawag z 20 czerw-
ca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta
(Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.) - zapewnia, moim zdaniem, promowanie
stanowiska polskiego ustawodawcy, przewijajgcego sie w Konstytucji oraz wi-
docznego w ustawach ustrojowych.

Tylko osoby nie znajgce praktyki samorzadowej moga formutowac poglad,
ze wybdér bezposredni woéjta wzmacnia zbyt istotnie jego pozycje wobec rady
gminy. Zwlaszcza w matych jednostkach samorzadowych —z obecnosciagjedne-
go ugrupowania politycznego w radzie, ta dominacja jest faktem. Dochodzi do
tego emancypowanie sie przewodniczgcego organu wykonawczego wobec rady,
gdy to desygnujgca go partia polityczna w istocie przesadza o jego obecnosci
w samorzadzie terytorialnym i zasadach aktywnosci.

V. SKEAD RADY JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Liczbe radnych gminy, powiatu czy wojewodztwa ustala ustawodawca3lL
Obserwujemy stabngce przywigzanie do licznego skitadu rad jednostek sa-
morzgadowych. Jestem zwolennikiem zmniejszenia liczby radnych w skiadzie
organu uchwatodawczo-kontrolnego. Zapewni to - moim zdaniem —spraw-
niejszg i skuteczniejszg prace tego organu. Wzmocni tez prestiz radnego, jezeli
uzyskanie mandatu bedzie ograniczone do waskiej grupy osob. Koncepcja
zmniejszenia liczby radnych uzasadniana jest dzisiaj gtéwnie argumentami
odnoszacymi sie do skutkéw finansowych, ktére wywota jej przyjecie. Przynie-

D Por. P. J. Tetinger, Uregulowanie organizacji administracji. Przyczynek do stosunku miedzy wtadza usta-

wodawczg a wykonawczg, w: Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego..., s. 731.
3L Por. art. 17 ustawy o samorzadzie gminnym.
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sie ona bowiem budzetowi komunalnemu istotne oszczednosci przez zmniej-
szenie wydatkow na dziatalnos$¢ organu uchwatodawczego. Argument ten jest
znany i powszechnie akceptowany. Pamietajmy jednak, ze oszczednosci finan-
sowe przynosi przede wszystkim skutecznos$¢ dziatania samorzadu terytorial-
nego, a zwiaszcza dobra jakosci pracy jego organdéw. Zmniejszenie liczby
radnych bedzie zmuszato reprezentantéow obywateli w radzie do wiekszej ak-
tywnosci w poréwnaniu z sytuacjg ktorg wyznaczajg obowigzujace przepisy.
Dotyczy to zwlaszcza organdw pomocniczych rady.

Radni zostali wprawdzie pozbawieni prawa do reprezentowania gminy
w organach nadzorczo-kontrolnych spotek z udziatem jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Zarazem pozbawiono rady mozliwosci przyjmowania do sktadéw
komisji oséb spoza grona radnych. Tym samym wytgcznie radni beda odpowie-
dzialni za prace komisji, ktére przeciez przygotowuje réwniez projekty uchwat
(stanowiska).

2. Mowiac o liczbie radnych, pamietajmy zarazem o zasadach wykonywa-
nia mandatu przez radnego. Polski ustawodawca odszedt od koncepcji manda-
tu zwigzanego. Utrzymat zarazem stanowisko, ze radny reprezentuje swoich
wyborcow. Wyborcy nie moga tym samym wigzaé radnego instrukcjami i podej-
mowaniem inicjatywy co do ich wypetnienia przez radnego w dziatalnosci pu-
blicznej. Reprezentowanie przez radnego wyborcdéw oznacza zarazem, ze jego
zainteresowanie powinno sie skupia¢ na sprawach wtasnego okregu wyborcze-
go. Poglad taki uwazam za uzasadniony, kandydowanie bowiem w wyborach
komunalnych w okreslonym okregu oznacza skiadanie obietnic, ktére bedg
konfrontowane przez wyborcéw ze skutkami dziatalnosci radnego. Tym samym
nie mam ztudzen, iz uda sie w przysztosci doprowadzi¢ do sytuacji, w Ktdrej
radny bedzie zwracal uwage przede wszystkim na sprawy catej jednostki sa-
morzadowej. Odmienng praktyka spotyka sie w aktywnosci radnych. Stanowi
onajednak przejaw szczeg6lnych przymiotéw ducha i charakteru, ktére powin-
ny cechowac polskich radnych.

VI. UKEAD USTROJOWY POLSKIEGO SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1 Polskie jednostki samorzgdu terytorialnego naleza do systemu ustrojo-
wego panstwa. Przyjeto, ze samorzad terytorialny i jego jednostki nie uzyskaja
statusu podmiotéw autonomicznych. Dziatalno$¢ wspolnot samorzgdowych
miesci sie wiec powinna w granicach prawa (Konstytucja i ustawy) i jest podej-
mowana na podstawie aktéw normatywnych, przyjmowanych zgodnie z roz-
wigzaniami konstytucyjnymi2

Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny: zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji,
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przy-
stugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadahn publicznych wykonuje

) T. Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1995, z. 2, s. 41; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1999, passim.
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w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Zasada ta koreluje z zasadg
decentralizacji wiadzy publicznej sformutowang w art. 15 ust. 1 Konstytucji.
Zasady decentralizacji wtadzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad
w wykonywaniu istotnej czesci zadan publicznych —to zasady organizacji
i ustroju catego panstwa, a nie tylko samego samorzadu terytorialnego. Nalezy
podzieli¢ poglad, ze zasada decentralizacji poprzez samorzad terytorialny sta-
nowi ustrojowg konkretyzacje ogdlniejszej zasady pomocniczosci wyrazonej
w preambule Konstytucji. Stanowi ona podstawe do okre$lenia istoty zadan
publicznych, do dokonania podziatu tych zadari miedzy samorzad terytorialny
i panstwo3x

Poglad ten —wydawaltby sie klarowny w tresci i skutkach dla sytuacji po-
szczegOlnych kategorii samorzadu terytorialnego - jest niekiedy przedmiotem
sporow, zwlaszcza wsrdd politykéw. Przyjmuje sie stusznie, ze jednostka samo-
rzadu terytorialnego, jako podmiot prawa publicznego, ma obowigzek kierowania
sie interesem publicznym w swej dziatalno$ci34 Interpretacja taka okreslonych
zaleznosSci miedzy pozycja samorzadu terytorialnego oznacza, ze interes pu-
bliczny jest lub powinien by¢ tozsamy z interesem panstwa. Zapomina sie o od-
rebnosci prawnej jednostki (kategorii) samorzadu terytorialnego wyré6znionej
w ich odrebnej podmiotowosci prawnej —zaréwno w stosunkach prawa admini-
stracyjnego (ustréj, zadania i kompetencje), jak tez w sferze prawa cywilnego
(osobowos¢ prawna). Ustawodawca wskazat w tresci przepiséw konstytucyj-
nych oraz w odpowiednich ustawach ustrojowych na konsekwencje tej odreb-
nosci (samodzielno$¢ prawnie chroniona przed sadami powszechnymi lub
administracyjnymi)&

Szczegdélnym rysem charakterystycznym dla polskiego samorzadu teryto-
rialnego jest wiasnie jego samodzielno$¢ prawna. Ustawodawca okreslit jej
istote, wskazujgc, ze podejmowane przez organy samorzgdu terytorialnego
dziatania, determinowane przez rozwigzania prawne, nalezg do sfery kompe-
tencji tych organéw (rada i organ wykonawczy)3 Wiasciwa jednostka sa-
morzgdu terytorialnego podejmuje prawem przewidziane dziatania (czynnosci
prawne) w celu realizacji zadan, ktére ustawodawca do niej odnidst. Zadania
wykonywane przez jednostke samorzgdu terytorialnego okresla réwniez ona
sama przez przejmowanie zadan od innych jednostek samorzadu terytorialnego
(porozumienie) lub tez od organdw administracji rzgdowej. Tym samym samo-
dzielnosc¢ jednostki samorzadu terytorialnego, ksztattowana przez rozwigzania
prawne (samodzielnos¢ prawna), zawiera w swojej tresci prawo do realizacji
zadan wiasnych i zleconych (powierzonych)3—przy czym realizacja niekt6rych

BWyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, ,,Orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Zbiér Urzedowy” 2005, nr 11, poz. 131.

3 J. Panejko, Geneza ipodstawy samorzadu europejskiego, Paryz, 1926, passim, T. Bigo, Zwigzki publicz-
no-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, passim; W. Sz. Wacholz, Istota i prawo
zwigzkoéw publicznych (publiczne osoby zwigzkowe), Warszawa 1928, passim; M. Dembirnski, Osobowo$¢publicz-
no-prawna samorzadu w $wietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, passim.

3HZob. A. Kisielewicz, Samodzielno$¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warsza-
wa 2002, s. 7in.

36J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodzielno$ci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 43; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego (w $wietle ustalen
orzecznictwa NSA ipogladéw doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 110.

37 E. Olejniczak-Szatowska, Zadania wkasne i zlecone samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 12,s.3in.
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z nich moze by¢ zarazem obowigzkiem samorzadu terytorialnego oraz zasady
wykonywania zadan (w tym formy prawne dziatania).

Jednostka samorzadowa decyduje o celowosci podjecia okres$lonego dziata-
nia, chyba ze w okreslonej sytuacji prawo naktada na nig obowigzek podjecia
dziatania (zadania wlasne obligatoryjne). Réwniez wspoélnota samorzgdowa
decyduje przez swoje organy o tresci przyjmowanych rozwigzan (uznanie admi-
nistracyjne) —poza przypadkami, gdy norma prawna stanowigca podstawe
czynnosci okre$la zarazem ich tres¢ (stopien zwigzania normag organu podej-
mujacego dziatania).

2. Uktad kompetencyjny polskiego samorzgdu terytorialnego tworzg trzy
jego kategorie: gmina, powiat, wojewddztwo. Kazda z jednostek samorzgdowych
jest samodzielna i niezalezna wobec innych kategorii samorzgdu terytorialnego.
Oznacza to, ze w rozwigzaniach systemu ustrojowego samorzadu terytorialnego
nie zaakceptowano koncepcji powigzania miedzy nimi na zasadzie uktadu hie-
rarchicznego. Tym samym jednostki samorzadowe nie majg kompetencji nad-
zorczych wobec siebie, co dotyczy zwilaszcza wojewddztw wobec gmin i powiatow
oraz powiatéow wobec gmin. Poza zakresem kompetencji jednostek samorzado-
wych znajduje sie przede wszystkim uprawnienie do wiadczego stanowienia
(akty administracyjne) o sytuacji innych podmiotéw samorzadowych.

Brak zaleznosci o charakterze wladczym, wiasciwych dla hierarchicznego
podporzadkowania, nie pozbawia jednak mozliwosci wspétpracy miedzy jednost-
kami nalezgcymi do innych kategorii samorzadu terytorialnego. Przejawem
takiej wspotpracy sg zwigzki i porozumienia3 zawarte zwtaszcza w sprawie
przejmowania przez gminy czy powiaty zadan nalezgcych do jednostek innej
kategorii. Problematyka ta nie wymaga gtebszego rozwiniecia, jest bowiem po-
wszechnie znana teorii i praktyce samorzgdowe;j.

3. Stanowienie prawa przez polskie jednostki samorzgdowe jest zagadnie-
niem obecnym przede wszystkim w podstawowych jednostkach samorzadu
terytorialnego - w gminach. Organy gminy - zwlaszcza rada- majguprawnienie
do stanowienia prawa w zakresie tzw. ustawodawstwa delegowanego. Uchwato-
dawcza dziatalno$¢ gmin znajduje swoja determinacje w aktach ustawowych
i winna miesci¢ sie w granicach upowaznienia.

Odpowiedz na pytanie o koncepcje, ktora determinuje podziat kompetencji
miedzy powiaty i wojewddztwa samorzgdowe, nie jest tatwa. Przystuguje im
uprawnienie do podejmowania aktéw normatywnych, obowigzujgcych na
caltym obszarze wiasciwej jednostki samorzgdowej. Akty te obowigzujg wszyst-
kich mieszkancdéw wojewoddztwa lub powiatu. Obserwujemy w ustawodawstwie
pewne tylko przejawy przyznawania uprawnien prawotworczych powiatowym
i wojewOdzkm jednostkiom samorzgdowym, np. w kwestii budzetu jednostkii9—
mimo dyskusji co do charakteru prawnego tego aktu, gdyz pojawiajg sie poglady
odmawiajgce budzetowi przymiotu aktu normatywnego40 Mam rdéwniez na

3B Por. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, op. cit., s. 436 i n.

9 Por. Rozdziat 8: ,,Akty prawa miejscowego stanowionego przez samorzad wojewédztwa” ustawy o samo-
rzadzie wojewodztwa.

40 Inaczej Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 157.
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mysli akty planowania przestrzennego. Zw#taszcza akty sejmiku wojewédztwa
w sprawach planowania przestrzennego maja przymiot aktu normatywnego.
Stanowig bowiem determinacje (2rédto prawa) dla innych aktéw sejmiku lub
organéw powiatéw i gmin z terenu wojewéddztwa. Pozostajg one zarazem
w istotnym zwigzku z aktywnos$cig obywateli wnoszacych do organéw gminy
0 podjeciu dziatah zgodnych z planem wojewddzkim.

4, Organy administracji rzadowej —wojewoda, Prezes Rady Ministrow oraz
Rada Ministréow sg podstawowymi organami nadzoru i kontroli dziatania samo-
rzadu terytorialnego. Kompetencje organéw administracji rzgdowej w sferze
kontroli nie byty powszechnie akceptowane przez osoby zwigzane z praktyka
samorzadowg. Obawiano sie wykorzystywania odpowiednich uprawnien w celu
ograniczania samodzielnosci jednostek samorzgdowych czy tez kreowania ne-
gatywnego wizerunku polskiego samorzgadu terytorialnego w sytuacjach, gdy
w dziataniach organéw kontroli ujawnia sie wptyw czynnika politycznego. Ta-
kie podejrzenia zywig osoby uczestniczgce w pracy organdéw samorzgadowych,
co jest pewng forme obrony z ich strony - zwilaszcza w sytuacjach gdy dziatal-
nos$¢ organdw gminy oceniono negatywnie w wyniku przeprowadzonej kontroli.

Nie sgdze, by mozliwe byto catkowite wyeliminowanie postaw krytycznych
w zwigzku z przyjeta w ustawodawstwie koncepcjg kontroli samorzgdu teryto-
rialnego - zwlaszcza w sytuacjach gdy powotanie osdb do sktadu organéw kon-
troli panstwowej (takze Regionalnych Izb Obrachunkowych) nalezy do
organdw reprezentujgcych uktady polityczne. Podobne poglady sa przeciez for-
mutowane na tle dziatania organdw kontroli, ktére swoje kompetencje odnoszg
do instytucji publicznych stojgcych poza samorzgdem terytorialnym.

Kontrolowane jednostki samorzgdu terytorialnego zachowujg jednak
uprawnienia do formutowania w odpowiednim trybie wnioskéw o weryfikacje
ustalen przyjetych po przeprowadzonej kontroli. Postepowanie podejmowane
jest przed wtasciwymi organami ustroju wewnetrznego jednostek kontroli lub
tez w postepowaniu sgdowym, co odnosi sie takze do aktéw nadzoru wojewody.
Orzecznictwo sgdowe prowadzi do ujednolicenia stanowisk organow kontroli,
ktdre swoje dziatania odnoszg do jednostek samorzadu terytorialnego. Zwiasz-
cza Naczelny Sad Administracyjny (dalej NSA) przez swoje wyroki oraz ich
uzasadnienia dobrze stuzy interpretacji obowigzujacego prawa, szczegoélnie
w kontekscie niespojnych rozwigzan czy tez trudnych w interpretacji4l Pozy-
tywna ocene co do wartosci orzecznictwa NSA nie zawsze jestem jednak w sta-
nie podtrzymywa¢ w zwigzku z rozbieznosciami w tym orzecznictwie, co
odnosze do takich samych zagadnien, ktére byty przedmiotem sporéw o tres¢
uprawnien i/lub obowigzkoéw stron lub jednostek samorzgdu terytorialnego.

Zdaje sobie sprawe z przyjetej w prawie polskim koncepcji, iz orzeczenia NSA
nie majgcharakteru precedensu, ktory wigze w przysztosci trescigrozstrzygniecia
przy rozsgdzaniu spraw. Nie sgdze jednak, by mozliwe byto utrzymywanie sytu-
acji i jej ocena pozytywna, gdy spotykamy zmiany w orzecznictwie - zwilaszcza
przez przyjmowanie orzeczen wzajemnie wykluczajacych sie a przyjmowanych

4 W. Taras, A. Wrébel, Samodzielno$¢ prawotwércza samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”

1991, nr 7-8, s. 12-13; D. Dabek, Decentralizacja funkcji prawotwdrczych ajednos¢ ijednolito$¢ systemu prawa,
w: Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego..., s. 125.
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w sprawach identycznych. Stanowigone niekiedy zachete dla organéw kontroli
do formutowania ocen krytycznych o pracy jednostek samorzadu terytorialnego,
podczas gdy jednoczes$nie przyjmuje sie pozytywne oceny w sprawach zaliczo-
nych do tego samego przedmiotu kontroli w innych gminach cho¢ na podstawie
podobnych kryteriéw kontroli. Praktyka taka prowadzi do podwazania zaufa-
nia wobec sgdownictwa, a zarazem nie stuzy dobrze budowie prestizu Panstwa,
reprezentowanego w dziataniach organéw kontroli parstwowej.

Zauwazamy, ze akty nadzoru ze strony administracji rzgdowej sg niekiedy
reakcjg na zachowania patologiczne organdéw jednostek samorzgdowych. Za-
chowania takie sg inspirowane przestankami o charakterze politycznym —np.
uniemozliwienie podejmowania uchwat przez rade gminy przez zrywanie wyma-
ganego do podjecia uchwaty quorum. Takie przyktady wykorzystujg zwolennicy
zawezania przestrzeni zakreslonej dla aktywnosci samorzadu terytorialnego.
Utrudniajg radnym promowanie koncepcji wzmochnienia jego pozycji w ustroju
Panstwa.

VIl. PARTIE POLITYCZNE W SYSTEMIE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Zauwazam tendencje w dyskusjach na temat zwigzkéw miedzy polityka
i samorzadem terytorialnym do poszukiwania argumentéw przemawiajgcych
przeciwko obecnosci partii politycznych w strukturach samorzgdowych. Wyra-
za sie w takim stanowisku pewna naiwnosc.

Samorzad terytorialny tworzg mieszkancy, ktorzy przeciez uczestnicza
w zyciu polskich partii politycznych. Nie mozemy udawac, ze polityka partyjna
nie ma zwigzkdéw z organizacjg i dziatalnoscia wspélnot obywatelskich —co wie-
cej —poglady polityczne cztonkow tych wspolnot realizowane sg w akcie wyboru
radnych czy tez w ocenach dziatalnosci organéw samorzgdowych. Samorzad te-
rytorialny nie moze wiec by¢ wyspa na morzu polskiej polityki, na ktérej obo-
wigzuje zakaz formutowania pogladéw w sprawach publicznych czy tez
organizowania sie mieszkancéw w struktury partyjne. Obecnos$¢ struktur par-
tii politycznych we wspdélnotach samorzgdowych legitymizuje organizacje par-
tyjne do udziatu w zyciu publicznym w organach jednostek samorzadowych.
Wskazalem wyzej na pewne ograniczenia tego uczestnictwa w gminach, za-
mieszkiwanych przez nie wiecej niz 20 tys. mieszkaricow. Wybory wiekszoscio-
we (jednomandatowe okregi wyborcze) nie wykluczajg grupowania sie radnych
w kluby, zwigzanych z partiami politycznymi czy innymi formami organizacyj-
nymi zycia publicznego w radzie gminy.

2. Zwyczaje politykéw i partii politycznych podlegaja ewolucji. Nie ma wat-
pliwosci, ze partie polityczne zachowajg prerogatywy do ksztattowania postaw
swoich cztonkdéw, ktérzy reprezentujg partie w organach jednostek samorzado-
wych. Bezwzgledny wymag postuszernistwa wobec koncepcji czy strategii, przyj-
mowanych centralnie, zwykle Zle stuzy interesom spotecznosci lokalnej.
Widzimy réwniez negatywne konsekwencje takiej postawy dla ugrupowania
politycznego.
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Polska polityka w swoim podstawowym wyrazie charakteryzuje sie tozsa-
moscig uktadéw koalicyjnych w Sejmie i w Senacie oraz jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Przyktady podwazajace powyzszg konstrukcje uznawaje
sie za swoiste dla danej jednostki samorzadu terytorialnego i komentuje jako
szczegolny, kuriozalny przykitad sytuacji, ktéra nie poddaje sie ocenom ze
wzgledu na ogolne kryteria tworzenia uktadéw koalicyjnych, ktére winny po-
wielaé tendencje wystepujace w uktadach centralnych. Czesto za tego rodzaju
stanowiskiem kryje sie aluzja do historii polskiego zycia publicznego. Uwazam
ze ten pierwiastek jest waznym elementem w ocenach roli jednostek czy ugru-
powan politycznych odnoszonej do rozwoju polskiej demokracji. Jego znaczenie
nalezatoby wartosciowa¢, majac na uwadze wypowiedzi na temat polskiej hi-
storii, wygtaszane wspoétczesnie przez kreatorow zycia publicznego. Nie jestem
zwolennikiem tezy, ze nalezy krytycznie odnosi¢ sie do sprawujgcych wiadze
lub opozycji tylko dlatego, ze partie polityczne sg kojarzone z przeszioscig
w zwigzku z obecnymi w ich sktadzie osobami czy tez przyklejaniem im etykie-
tek lewicowosci odnoszonej do panstwa totalitarnego czy prawicowosci, koja-
rzonej jako negacje tolerancji dla pogladéw innych jednostek.

Inaczej natomiast patrze na inicjatywy wspotpracy ugrupowan —nawet
zbieznych programowo, jezeli Zrodtem takich inicjatyw jest wylgcznie sprawo-
wanie wiadzy —w tym podzial stanowisk miedzy osoby zainteresowane
wspodtpracg. Uznaje takie sytuacje za gorszgce, albowiem nie tylko wywotujg
reakcje krytyczne ze strony politykéw czy mediow, lecz takze prowadzg one do
zniechecenia wspolnot obywatelskich udziatem w zyciu publicznym czy tez na-
wet odbierane sg jako odstepowanie od reprezentowania wspolnot przez wy-
branych przedstawicieli.

VIIl. RYGORY ANTYKORUPCYJNE

1. Cztonkowie wspolnot lokalnych wybierajg swoich przedstawicieli do or-
gandéw samorzadu terytorialnego. Przejawem zbytniej ufnosci jest traktowanie
0s6b, reprezentujgcych wyborcow w sktadzie tych organéw, jako obdarzonych
szczegOlnymi przymiotami i cnotami4, cho¢ takie postawy winnismy spotkaé
wsérod radnych. Oni jednak zyjg we wspolnocie obywatelskiej, ktéra takze jest
zrodtem roznych patologii, przejawiajacych sie w postawach radnych.

Akceptujemy przyjmowane rygory prawne uzupetniajgce dotychczasowe
rozwigzania, ktore ograniczajg swobode podejmowania lub realizowania pew-
nych inicjatyw przez radnych. Zakazy te majg swoje zrédto réwniez w wiado-
mosciach specjalnych, ktére sg dostepne dla wybranej grupy czionkéw
wspdlnoty obywatelskiej (radni). Ustawodawca dgzy do zapobiegania powsta-
wania sytuacji, w ktorych cztonkowie wspolnoty samorzgdowej byliby réznico-
wani w swojej sytuacji w zwigzku z przywilejem dostepu do informacji,
zwigzanych z petnieniem funkcji w organach samorzgdowych.

2 J. Korczak, Radny, pracownik samorzadowy, gmina - analiza stosunkéw oparta na odpowiedzialnosci
prawnej, w: Nadzér administracyjny...
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2. Ustawodawca polski stwarza przede wszystkim rygory zwigzane z ko-
rzystaniem przez radnych z mienia komunalnego w zwigzku z prowadzong
dziatalnoscig gospodarcza Zakazy lub ograniczenia w tym zakresie sg uzasad-
nione i nie budzg istotnych watpliwosci. Osoby objete tymi rygorami wskazujg
wprawdzie na uciagzliwosci, jakie taka koncepcja przynosi dla ich intereséw
w zwigzku z obowigzkiem wygaszenia dziatalnosci gospodarczej. Sadze jednak,
ze w takich sytuacjach lepiej jest poswieci¢ jedno dobro dla ochrony dobra
szczegolnie istotnego dla samorzadu terytorialnego (uczciwos¢, wiarygodnosg).

3. Organy samorzgdowe winny przyjmowacé¢ w swoich dziataniach ograni-
czenia kompetencji radnych w sprawach komunalnej dziatalnosci gospodar-
czej. Komisje przetargowe z udziatem radnych moga by¢ zrodtem informacji
przekazywanych zainteresowanym podmiotom. Jednocze$nie nie mozna catkiem
eliminowac radnych z proceséw decyzyjnych w sprawach gospodarki komunal-
nej. Poczucie odpowiedzialnosci za wizerunek organéw samorzadu terytorial-
nego oraz prawos¢ charakteru powinny by¢ wskazéwka w doborze radnych do
organdw, ktére wspotuczestniczg w podejmowaniu decyzji lub je oceniaja.

Radni powinni przede wszystkim bra¢ udziat w pracach rady i jej organéw.
Tego rodzaju dziatalno$é stanowi podstawowy przejaw sprawowania mandatu.
Udziat w zarzadzaniu mieniem komunalnym, nawet jezeli sprowadza sie on do
cztonkostwa w kolegialnym gremium decyzyjnym, nie powinien skupiaé¢ szcze-
gblnego zainteresowania radnego. Ten poglad mozna traktowac¢ wytgcznie jako
postulat, adresowany do przedstawicieli wspdlnot samorzgdowych. Jednocze-
$nie uznaje za zasadne stanowisko przeciwne, odmawiajace uprawnienia do
formutowania powyzszego postulatu, jezeli jednak w jego uzasadnieniu znaj-
dziemy argumenty o szkodliwosci udziatu radnego w zarzadzaniu mieniem ko-
munalnym dla wspdlnoty czy prestizu prawa.

IX. ZADANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1 Zadania samorzadu terytorialnego wyodrebniamy jako odrebng katego-
rie zadan publicznych. Odniesione zostaty bowiem do podmiotu prawa publicz-
nego, a ich regulacje ustawowe stwarzajg podstawy wigzania tej grupy zadan
publicznych z jednostkami samorzadowymi. W tym wiec znaczeniu maja one
charakter zadan wiasnych4d

Zadania wiasne samorzgdu terytorialnego nie sg kategoriag trwale wyod-
rebniong i zamknieta. Charakter samorzgdowy polskich wspoélnot lokalnych
przesadza o wskazaniu na wole ustawodawcy jako wytgczne zrédio podziatu
zadan publicznych miedzy jednostki samorzadu terytorialnego i inne podmioty
prawa publicznego. Zasada subsydiarnosci stanowi istotng przestanke determi-
nujacg wyroznienie zadan, ktére powinny zosta¢ przekazane w gestie jednostek
samorzadu terytorialnego. Pozostaje jednak do ustalenia podmiot (kategoria
samorzadu terytorialnego), ktéry bedzie uznany za adresata tej zasady. Przyj-
muje sie, ze gmina jest podstawowajednostkg samorzgdu terytorialnego, ktéra

3 K. Podgérski, Sytuacjaprawna samorzadu terytorialnego | kadencji 1990-1994, ,Samorzad Terytorialny”
1994, nr 10, s. 5i n.
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winna zosta¢ uznana za punkt odniesienia w ocenach obowigzywania zasad
subsydiarnosci. Tym samym inne kategorie samorzadu terytorialnego podej-
mujg zadania publiczne o charakterze ponadgminnym —wykraczajgce poza
sfere intereséw podstawowej wspolnoty lokalne;j.

Powyzsze zatozenie jest tatwe do przyjecia w rozwazaniach teoretycznych.
W praktyce ujawniajgsie liczne trudnosci przy wyodrebnieniu zadan, ktére na-
lezatoby odnie$¢ do poszczeg6lnych kategorii samorzadu terytorialnego. Obser-
wujemy stale wystepujacg nieche¢ ze strony stron administracji rzadowej,
a takze innych podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne, do odejmowania
im tych zadan w celu przekazania wspdlnotom samorzadowym. Pewnym
przyktadem na przekazywanie zadanh jest zjawisko, ktére okreslamy mianem
decentralizacji ktopotéw. Obserwujemy, ze w sytuacjach, gdy gestorzy zadan
nie zapewniajg stanu realizacji zadarn zgodnego z oczekiwaniami spotecznymi
czy odniesionymi do nich pogladami ugrupowarn politycznych lub o innym cha-
rakterze, podejmuja proby przekazania takich zadan na rzecz jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Postawe taka obserwowaliSmy przy przekazaniu
wojewddzkim jednostkom samorzadowym zadania zapewnienia publicznego
transportu kolejowego na liniach o znaczeniu lokalnym czy regionalnym.

W innych sytuacjach, gdy zadania miaty rowniez charakter lokalny lub re-
gionalny, inicjatywa przejecia ich przez jednostki samorzgdowe napotykata na
sprzeciw. Poglad ten odnosze zwitaszcza do zainteresowanych grup spotecznych
czy zawodowych, ktére uznajg administracje rzgdowa za skuteczniejszego
gwaranta srodkéw finansowych i stabilizacji zatrudnienia. Samorzad teryto-
rialny uznawany jest przez te Srodowiska za niebezpiecznego gestora zadan
w tym znaczeniu, ze skuteczniej potrafi ujawnia¢ btedy w organizacji czy mar-
notrawienie srodkéw publicznych, przeznaczonych na wykonywanie zadanh pu-
blicznych. Przeciwnikiem decentralizacji zadan sg zwykle Srodowiska lub
nawet cztonkowie wspdlnot obywatelskich dziatajgcy na obszarze jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéra winna przeja¢ te zadania. Tym samym to na
jednostkach samorzgdowych spoczywa misja przekonania mieszkancow do
pozytku ptynagcego z przejecia zadania od administracji rzadowej.

2. Obserwujemy jednak po stronie jednostek samorzadowych postawe
wstrzymywania sie z inicjatywami przejmowania od organéw administracji
rzadowej lub innych kategorii samorzadu terytorialnego zadan publicznych.
Wspominatem o tym we wczesniejszych rozwazaniach, wskazujac na zrédio ta-
kiej postawy, ktorym jest zwykle niedoszacowanie kosztéw wykonywania za-
dan. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra przejeta zadanie
zlecone, obcigzany jest w takich sytuacjach ta czesScig kosztéw wykonania za-
dania, ktdéra nie zostata sfinansowana dotacjg przekazang przez dotychczaso-
wego wykonawce.

Zmiana rozwigzan prawnych w sferze finansowania (dochoddéw) jednostek
samorzadu terytorialnego moze zmienic opisang wyzej sytuacje. Budzet jedno-
stek samorzadu terytorialnego winien uzyskac zasilanie przez wzrost docho-
dow wiasnych, kosztem dotacji i subwencji. Dotacje i subwencje pozostang
niewatpliwie forma finansowania zadan zleconych. Forma ta nie powinna jednak
trwale dominowac w dochodach budzetowych, co jest dzisiaj widoczne w sytu-
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acji powiatu i wojewddztwa. Kilopoty jednostek samorzadowych zwigzane z fi-
nansowaniem ich zadan sa réwniez zrodtem negatywnych postaw spotecznych.
Relacje miedzy paristwem a samorzadem terytorialnym moga by¢ postrzegane
jako swoista gra proceduralna osob sprawujacych rézne funkcje w administra-
cji rzadowej. W gruncie rzeczy ocena tak odnosi sie do polskiej klasy politycz-
nej. Uznaje sie samorzad terytorialny za szczeg6lng wartosé posréd podmiotow
administracji publicznej. Poglad ten uzasadnia odrebno$¢ i samodzielnos$é
wspolnot samorzadowych, ktére uwzgledniajg w swojej dziatalnosci swoiscie
pojmowane interesy partykularne, pozostawiajgc na uboczu sprawy interesu
Panstwa. Za kreatordw tego interesu uznaje sie organy lub inne struktury ad-
ministracji centralnej. Postawa tak prowadzi nie tylko do konfliktéw o gestie
oraz zrédta dochodéw finansowych, lecz takze kreuje ona postawy zniechecenia
wsrdd osob zajmujacych sie polityka lokalna.

Niekiedy tez widzimy odchodzenie od postaw wspierajgcych koncepcje sa-
morzadu terytorialnego jako ogniwa o ustroju administracji publicznej. Nie
jest to zjawisko swoiste dla Polski. Mozemy je obserwowaé rowniez w innych
panstwach.

X. ZAKONCZENIE

Samorzad terytorialny jest forma uczestniczenia przez spoteczeristwo
w dziatalnosSci publicznej. Rozwigzania prawne nadajg temu uczestnictwu od-
powiednig forme (pozycje) samorzadu terytorialnego w ustroju panstw oraz
ustréj wewnetrzny samorzadu terytorialnego.

Aktywnos$¢ uczestnikéw zycia samorzadowego nadaje okreslong tres¢ kon-
cepcjom przyjetym w rozwigzaniach prawnych. Przede wszystkim pozwala ona
na weryfikacje przydatnosci tych rozwigzan pod katem potrzeb spotecznych
oraz postulatéw praktyki.

W ocenach rozwigzan prawnych formutujemy réwniez sady krytyczne. Sa
on usprawiedliwione w przypadkach stwierdzenia wad w zatozeniach czy tez
tkwigcych w tresci normatywnej. Krytyka ta jednak powinna uwzgledniac po-
trzeby spoteczne. Ich przejawy, ktore narastajg negatywnie, sg implikowane
nie tylko przez rozwigzania prawne. Réwniez spoteczenstwo, jego cztonkowie,
dajg powody do ocen krytycznych co do stopnia przygotowania do samorzgdno-
sci, ktory nie odpowiada postulatom wskazujagcym na pozytywne wartosci
przechowywane przez spoteczenstwo obywatelskie.
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LOCAL AUTHORITIES AS AN INSTITUTION OF A CIVIC SOCIETY

Summary

The community of people living in a certain territory and related to one another by common
interests has a civic character if the identity of that community is guaranteed. Further, the iden-
tity of a civic community is expressed by its independence. The independence of a local organ
should be guaranteed by appropriate legislative acts, or else it is ficitious in law and members of
the community will loose their feeling of belonging to the community. Consequently, they may also
start loosing confidence in the State and feel discouraged to participate in public life. However, cer-
tain pathologies that are sometimes observed in the activities in organs of local authorities may
serve as an argument against such self governing bodies. Certain legal solutions implemented to
prevent undesired behaviour of public officers might serve as a certain remedy, which will not how-
ever, satisfactorily substitute ethical principles upon which their attitudes should be based.



